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Zkratky a zkrácené názvy


    ARD


    Arbeitsgemeinschaft der öffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten der Bundesrepublik Deutschland


    člen RRTV


    člen Rady pro rozhlasové a televizní vysílání


    daňový řád


    zákon č. 280/2009 Sb., daňový řád


    digitální novela


    zákon č. 304/2007 Sb., kterým se mění některé zákony v souvislosti s dokončením přechodu zemského analogového televizního vysílání na zemské digitální televizní vysílání


    energetický zákon


    zákon č. 458/2000 Sb., o podmínkách podnikání a o výkonu státní správy v energetických odvětvích a o změně některých zákonů (energetický zákon)


    generální ředitel ČRo


    generální ředitel Českého rozhlasu


    generální ředitel ČT


    generální ředitel České televize


    jednací řád PS


    zákon č. 90/1995 Sb., o jednacím řádu Poslanecké sněmovny


    kompetenční zákon


    zákon č. 2/1969 Sb., o zřízení ministerstev a jiných ústředních orgánů státní správy České republiky


    Listina


    Listina základních práv a svobod, která byla usnesením ČNR č. 2/1993 Sb. vyhlášena jako součást ústavního pořádku České republiky


    nařízení o zpracování osobních údajů orgány Společenství


    nařízení č. 45/2001 o ochraně fyzických osob v souvislosti se zpracováním osobních údajů orgány a institucemi Společenství a o volném pohybu těchto údajů


    obč. zák.


    zákon č. 89/2012 Sb., občanský zákoník


    ORF


    Österreichischer Rundfunk


    o. s. ř.


    zákon č. 99/1963 Sb., Občanský soudní řád


    polský zákon o vysílání


    Ustawa z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji (Polsko)


    Rada ČRo


    Rada Českého rozhlasu


    Rada ČT


    Rada České televize


    Rada ČTÚ


    Rada Českého telekomunikačního úřadu


    Rada ERÚ


    Rada Energetického regulačního úřadu


    RRTV


    Rada pro rozhlasové a televizní vysílání


    SFEU


    smlouva o fungování EU


    s. ř. s. nebo soudní řád správní


    zákon č. 150/2002 Sb., soudní řád správní


    služební zákon


    zákon č. 218/2002 Sb., o službě státních zaměstnanců ve správních úřadech a o odměňování těchto zaměstnanců a ostatních zaměstnanců ve správních úřadech (služební zákon)


    směrnice 2010/13/EU


    směrnice 2010/13/EU o audiovizuálních mediálních službách


    směrnice o ochraně osobních údajů


    směrnice Evropského parlamentu a Rady 95/46/ES o ochraně fyzických osob v souvislosti se zpracováním osobních údajů a o volném pohybu těchto údajů


    spr. řád nebo správní řád


    zákon č. 500/2004 Sb., správní řád


    tr. řád


    zákon č. 141/1961 Sb., o trestním řízení soudním (trestní řád)


    tr. zákoník


    zákon č. 40/2009 Sb., trestní zákoník


    EU


    Evropská unie


    Úmluva o ochraně lidských práv a základních svobod nebo Úmluva


    sdělení č. 209/1992 Sb. federálního ministerstva zahraničních věcí, o Úmluvě o ochraně lidských práv a základních svobod ve znění protokolů č. 3, 5 a 8


    Ústava


    ústavní zákon č. 1/1993 Sb., Ústava České republiky


    z. s. s. nebo zákon o státní službě


    zákon č. 314/2014 Sb., o státní službě


    zák. o České televizi nebo zákon o České televizi


    zákon č. 483/1991 Sb., o České televizi


    zák. o Českém rozhlasu nebo zákon o Českém rozhlase


    zákon č. 484/1991 Sb., o Českém rozhlasu


    zák. o ČTK


    zákon č. 517/1992 Sb., o české tiskové kanceláři


    zák. o elektronických komunikacích


    zákon č. 127/2005 Sb., o elektronických komunikacích a o změně některých souvisejících zákonů (zákon o elektronických komunikacích)


    zák. o odpov. za škodu


    zákon č. 82/1998 Sb., o odpovědnosti za škodu při výkonu veřejné moci rozhodnutím nebo nesprávným úředním postupem a o změně zákona České národní rady č. 358/1992 Sb., o notářích a jejich činnosti (notářský řád)


    zák. o ochraně os. údajů


    zákon č. 101/2000 Sb., o ochraně osobních údajů


    zák. o Radě RRTV


    zákon č. 103/1992 Sb., o Radě České republiky pro rozhlasové a televizní vysílání, zrušen zákonem č. 231/2001 Sb., o provozování rozhlasového a televizního vysílání s účinností od 4. 7. 2001


    zák. o RoTV poplatcích


    zákon č. 348/2005 Sb., o rozhlasových a televizních poplatcích a o změně některých zákonů


    zák. o spr. poplatcích


    zákon č. 634/2004 Sb., o správních poplatcích


    zák. o st. statistic. službě


    zákon č. 89/1995 Sb., o státní statistické službě


    zák. o volbách do EP


    zákon č. 62/2003 Sb., o volbách do Evropského parlamentu a o změně některých zákonů


    zák. o vysílání nebo zákon o vysílání


    zákon č. 231/2001 Sb., o provozování rozhlasového a televizního vysílání


    základní zákon


    Grundgesetz für die Bundesrepublik Deutschland vom 23.05.1949 (BGBl. I S. 1)


    zákon č. 300/2008 Sb.


    zákon č. 300/2008 Sb., o elektronických úkonech a autorizované konverzi dokumentů


    zákon o svobodném přístupu k informacím


    zákon č. 106/1999 Sb., o svobodném přístupu k informacím


    zákon o zřízení KommAustria


    Bundesgesetz über die Einrichtung einer Kommunikationsbehörde Austria („KommAustria“) und eines Bundeskommunikationssenates (KommAustria-Gesetz – KOG) BGBl. I Nr. 32/2001.


    ZDF


    Zweites Deutsches Fernsehen

  


    
      
Předmluva

      
        Michael Žantovský v nedávno vydané biografii Václava Havla napsal:
        „Než padne další malý les za oběť něčímu nápadu napsat knihu, měl by si autor alespoň v duchu položit tři otázky a alespoň zkusmo na ně odpovědět: Zajímá téma ještě někoho kromě něj? Existují jiná zpracování tématu, která by mohla takový zájem uspokojit? A je on sám tím pravým, kdo by měl o tématu psát?“
        
          
            1
          
        
        Je zřejmé, že každý autor si umí odůvodnit, že by měl knihu, kterou má v hlavě, napsat a že by ji měl napsat právě on. Přesto je asi fér se o odůvodnění podělit i s čtenáři, po kterých chce, aby jeho knihu četli.
      

      
        Téma regulace médií je atraktivní jak pro právníky, a to právníky z různých právních odvětví, tak pro odborníky jiných společenských disciplín. Důkazem je rozsáhlá bibliografie, která k tématu existuje, ale také právní spory, v nichž některé z otázek, jimž se věnuje tato kniha, příslušné orgány řeší nebo je přinejmenším otevírají, což ukazuje praktický rozměr otázek zdánlivě akademických. Ovšem i když bylo řečeno mnohé, spousta z podstatných souvislostí byla ne zcela opodstatněně opomenuta. Každá z disciplín a také každé právní odvětví přináší na problematiku částečně odlišný pohled a zdůrazňuje jiné aspekty. Zároveň ale mají všechny společné východisko, a to, že média mají schopnost výrazně ovlivňovat veřejné mínění, což je jednak empiricky potvrzený fakt, jednak normativní východisko, které musí právo zohlednit. Tato kniha nemá ambici přinést komplexní zpracování ani shrnout veškeré prameny k tématu existující, neboť to právě s ohledem na šířku i hloubku tématu, stav současného bádání a mnohost informací, které jsou v celosvětovém kontextu k dispozici, objektivně není možné a takový cíl by byl nekorektní. Kniha má přinést (alespoň v česko-slovenském kontextu) nový pohled na některé otázky a představit v česko-slovenské odborné literatuře dosud opomíjené souvislosti či argumenty přicházející v úvahu. A konečně k poslední otázce, tématu (právní) regulace médií se věnuji od své diplomové práce na právnické fakultě, a to jak v rovině pedagogické a teoreticko-výzkumné, tak v rovině praktické. Nejsem tedy snad tím nepravým člověkem, který by měl o tématu psát.
      

      

      
        
          1 ŽANTOVSKÝ, Michael. Havel. Praha: Argo, 2014, s. 13.

        

      

    

  
    
      
Úvod

      
        Organizační uspořádání mediálních regulačních orgánů je jedním z podstatných aspektů kvalitní regulace médií, neboť předurčuje, zda bude regulace vykonávána nezávisle na politických vlivech a zda média budou schopna plnit své společenské funkce, zejména funkci tzv. hlídacích psů demokracie. Svoboda projevu, resp. svoboda médií a explicitně či implicitně rovněž nezávislost mediálních regulačních orgánů, je vyžadována různými dokumenty, ať už doporučující, či závazné povahy.
      

      
        Obdobně jako v České republice i v některých dalších evropských zemích byly první mediální regulační orgány zřizovány v 90. letech 20. století po pádu totalitních režimů. Zřizování takových orgánů bylo spojeno s hledáním modelů a prostředků, jak zajistit jejich nezávislost. Výsledné organizační uspořádání regulačního orgánu v každé jednotlivé zemi bylo mimo jiné ovlivněno politickým a právním systémem dané země, úrovní politické a právní kultury dané společnosti a v neposlední řadě také tehdejší možná optimistickou společenskou atmosférou.
      

      
        S hospodářskou krizí, která se od roku 2008 šířila Evropou, se módním zaklínadlem stalo zeštíhlování veřejné správy. Tyto tendence s sebou přinesly více či méně vážně míněné návrhy na reorganizaci některých úřadů, včetně RRTV. Z oněch návrhů je zřejmé, že příležitost ponechat si vliv nad mediálními regulačními orgány, zejména nad jejich personálním obsazováním, je pro politiky stále lákavá, a otázka, jak organizačně uspořádat regulační orgán, aby byla v co nejvyšší možné míře zajištěna jeho nezávislost, se tak znovu stala aktuální.
      

      
        Tématem první části publikace jsou nezávislé regulační orgány, konkrétně regulační orgány v sektoru vysílání. Koncepce nezávislých regulačních orgánů jako taková vzbuzuje mnoho otázek a pochybností o souladu s některými principy demokratického právního státu, zejména principem demokratické legitimity a odpovědnosti, principem dělby moci a odpovědnosti vlády za exekutivní složku moci. Kniha se pokouší rozklíčovat důvody těchto pochybností a odpovědět na otázku, zda se tyto pochybnosti týkají i nezávislých regulačních orgánů, jak jsou koncipovány v českém právu, resp. zda se týkají konkrétně i RRTV.
      

      
        Pro regulační orgány v sektoru vysílání v této knize budu používat zkratku mediální regulační orgán, i když na první pohled vypadá nepřesně, protože média v tom obecně chápaném smyslu slova pochopitelně nelze zužovat jen na rozhlasové a televizní vysílání. Termín mediální regulační orgán používám pro orgány, do jejichž věcné působnosti spadá regulace rozhlasového a televizního vysílání, přičemž v posledních letech (zejména v návaznosti na novou úpravu obsaženou ve směrnici 2010/13/EU) byla těmto orgánům působnost často rozšířena také na audiovizuální mediální služby na vyžádání. Pod pojem média (nebo masmédia) se řadí pochopitelně i jiné sdělovací prostředky než jen rozhlasové a televizní vysílání a audiovizuální mediální služby na vyžádání, zejména periodický tisk. V oblasti periodického tisku však s ohledem na záruku svobody projevu ve smyslu čl. 10 Úmluvy o ochraně lidských práv a základních svobod neexistuje regulace v pravém smyslu slova, a neexistují tudíž ani specializované tiskové regulační orgány.
      

      
        V posledních letech, během přípravy této knihy, byly publikovány různé studie o regulačních orgánech pro sektor vysílání v evropských státech.
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        Záměrem této knihy je využít data, ať už získaná vlastním výzkumem, nebo shromážděná jinými autory, identifikovat, systematizovat a analyzovat přístupy, které se v souvislosti se zajišťováním nezávislosti mediálních regulačních orgánů uplatňují, a tuto analýzu použít jako inspirační zdroj pro vytvoření optimálního organizačního uspořádání mediálního regulačního orgánu, který by vyhovoval českému ústavnímu systému. Nehledám řešení dokonalé, protože je zřejmé, že většina pojistek má svá „pro“ i své „proti“, nýbrž řešení optimální z těch reálně dostupných.
      

      
        Poznatky ze studia mediálních regulačních orgánů lze v mnohém použít také pro regulační orgány v jiných sektorech, v nichž je žádoucí zajistit nezávislost regulačního orgánu, ale také např. pro orgány kontrolní (např. orgány typu Nejvyššího kontrolního úřadu či veřejného ochránce práv). Specifikem, které je však třeba při hledání vhodného organizačního uspořádání pro mediální regulační orgán mít stále na paměti, je záruka svobody projevu. Mediální regulační orgány jsou totiž těmi, kdo hlídají ony hlídací psy demokracie, zda se neutrhli z řetězu a zda stále fungují jako institucionální záruky svobody projevu a slouží pro dobro demokratické společnosti. Svoboda projevu a svoboda médií jsou základním principem demokracie a otázky svobody médií nelze zužovat pouze na problematiku obsahové regulace nebo regulace přístupu, nýbrž jde o problematiku, která má významné aspekty organizační.
      

      
        Do značné míry lze poznatky ohledně záruk nezávislosti mediálních regulačních orgánů použít také na veřejnoprávní provozovatele vysílání, u nichž se vyžaduje nezávislost na státu jako takovém, a to jak ve smyslu organizačním (institucionální autonomie), tak ve smyslu obsahovém (obsahová nezávislost). Druhá část této knihy tak bude věnována relativně samostatnému tématu, a to institucionálním aspektům organizace veřejnoprávního vysílání. Podobně jako u mediálních regulačních orgánů i u veřejnoprávních provozovatelů vysílání vzniká otázka, jakým způsobem upravit jejich organizační strukturu, resp. kdo by měl orgány veřejnoprávních provozovatelů ustavovat, aby byla zajištěna jejich nezávislost a také reprezentativnost. V tomto ohledu lze uvažovat o obdobných mechanismech jako u mediálních regulačních orgánů.
      

      
        Stěžejní kapitola druhé části bude věnována lidskoprávním aspektům veřejnoprávního vysílání. Diskusi o racionalitě veřejnoprávního vysílání se snažím posunout o něco dále, když si kladu otázku, zda lze z ústavní záruky práva na informace dovodit aktivní povinnost státu zřídit vysílání veřejné služby a garantovat jeho trvalou existenci a tomu odpovídající lidskoprávní nárok na vysílání veřejné služby.
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        Pro vymezení referenčního rámce ve smyslu „o čem je řeč“ se však v knize nutně musím zabývat i otázkami, co je regulace a jaké důvody a veřejné zájmy mohou regulaci v demokratickém právním státě odůvodnit, kdy se ze správy stává správa veřejná nebo proč si stát správu určitých záležitostí nechává ve své vlastní působnosti (státní správa), proč něco svěřuje odlišným subjektům (samospráva, ostatní veřejná správa) nebo proč něco ponechává bez puncu veřejnoprávnosti (soukromá správa). V kontextu (zdánlivě) úzce vymezené speciální oblasti se tak dostávám k nejvlastnějším otázkám obecného správního práva.
      

      

      
        
          
            
              2
            
            Např. BREDOW, Hans
            . Indicators for independence and efficient functioning of audiovisual media services regulatory bodies for the purpose of enforcing the rules in the AVMS Directive (SMART 2009/0001).
            Dostupné z:
            
              http://ec.europa.eu/avpolicy/docs/library/studies/regulators/final_report.pdf
            
            (20
            . 2. 2014).
          

        

        
          3 Stručněji se této otázce věnuje např. Michal Bartoň (BARTOŇ, Michal. Svoboda projevu: principy, garance, meze. Praha: Leges, 2010), okrajově Ondřej Moravec (Volební kampaň a média veřejné služby. In: ŠIMÍČEK, Vojtěch. (ed.) Volby – svátek demokracie, nebo pletich? Brno: Masarykova univerzita, Muni Press).

        

      

    

  
  
    
ČÁST PRVNÍ


    MEDIÁLNÍ REGULAČNÍ ORGÁNY

  


    
      
KAPITOLA 1

      Regulace (rozuměj vrchnostenská regulace)

      Oddíl 1 Pojem regulace

      Regulace znamená ingerenci do určité činnosti na základě stanovených pravidel, pouze v jejichž rámci může být regulovaná činnost prováděna volně. Obecně se dá říci, že účelem regulace je dosažení organizovaného a funkčního prostředí, v němž budou vyváženy jednotlivé právem chráněné zájmy.

      
        Z ekonomického pohledu v nejširším smyslu slova Christopher Foster definuje regulaci jako
        „státní intervenci do ekonomických rozhodnutí podniků“
        .
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        Obdobně David Trnka regulaci vymezuje jako
        „veškeré nástroje, instituce a procesy, jejichž prostřednictvím stát ovlivňuje chování občanů, organizací apod.“.
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        Regulace omezuje soukromou autonomii jednotlivců. Zahrnuje tvorbu obecně závazných pravidel, která jsou následována dohledovým mechanismem, přičemž pravomoc tvorby autoritativních pravidel a dohledu nad jejich dodržováním bývá oddělena do různých orgánů. Zatímco tvorba pravidel náleží především parlamentu (sekundární normotvorba exekutivních orgánů je možná jen tehdy, pokud ji parlament prostřednictvím Ústavy nebo zákona umožní), pravomoc ke správnímu dozoru nad dodržováním stanovených pravidel náleží orgánu exekutivnímu.
      

      
        Regulace zahrnuje stanovování obecných abstraktních pravidel, vydávání individuálních konkrétních aktů včetně licencí a jiných povolení, vedení evidencí, provádění registrací a provádění správního dozoru nad dodržováním stanovených právních povinností, na které pak může navázat sankcionování (opět ve formě individuálních konkrétních aktů).
      

      
        Jde tedy o regulaci prostřednictvím norem veřejného práva a na ně navazujících mechanismů. Subjekty regulovaných vztahů nejsou v rovnoprávném postavení, protože regulující subjekt je nadán veřejnou mocí, a regulace sleduje ochranu více či méně výslovně stanovených veřejných zájmů.
      

      
        Pokud by existovala pouze soukromoprávní úprava, pak porušení takových soukromoprávních norem by mohlo být řešeno jen na základě žalob dotčených nebo potenciálně dotčených osob. Problém je, že ne vždy musí být osoby s aktivní legitimací ve skutečnosti dostatečně motivovány k podání návrhu, např. proto, že protiprávní jednání jednoho účastníka trhu ostatní soutěžitele či spotřebitele nepoškozuje tak zásadně, aby iniciovali příslušné řízení, nebo dokonce jim protiprávní jednání jiného přináší výhodu.
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        Vrchnostenská regulace tedy sleduje ochranu objektivního práva a ochrana subjektivních práv jednotlivců je až sekundárním projevem.
      

      
        Obecně lze o vrchnostenské regulaci uvažovat v rámci státní správy (vykonávané bezprostředně orgánem státu, nebo nepřímo prostřednictvím od státu odlišného subjektu a jeho orgánů) nebo v rámci samosprávy.
      

      Oddíl 2 Ospravedlnění regulace

      Zcela svobodný trh, prostý veškeré právní regulace, sice není základní a ústavním pořádkem požadovanou nebo zaručenou hodnotou, přesto musí zasahování státu respektovat přiměřenou a spravedlivou rovnováhu mezi požadavkem obecného zájmu společnosti a požadavkem na ochranu základních práv. Musí tedy existovat rozumný a opodstatněný vztah mezi použitými prostředky regulace a sledovanými cíli.7 I svobodný trh ovšem potřebuje instituce, které budou prosazovat práva.

      
        Ospravedlňování regulace je založeno na předpokladu, že vládní experti a byrokraté znají odvětví lépe než veřejnost, zákonodárce či soudy, a mohou tak lépe rozhodovat (argument „vláda ví lépe“).
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        James Landis popisuje vznik a vývoj regulace jako postup od počáteční fáze, v níž problematické chování v určitém odvětví je podrobeno vládnímu dohledu, do druhé fáze, v níž se ekonomické blaho stává hlavním cílem regulace. Jakmile je druhá fáze v různých odvětvích dosažena, vláda si uzurpuje dohled nad ekonomickou integritou těchto odvětví a jejich dalším vývojem.
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        Jak bylo uvedeno výše, regulace omezuje svobodu subjektů podřízených regulaci, ale za tím účelem, aby posílila nebo ochránila práva třetích osob. Pokud hovoříme konkrétně o regulaci médií, pak regulace omezuje zejména svobodu projevu regulovaných, ale i jiné svobody, např. svobodu podnikání. Aby bylo omezení svobody v demokratickém právním státě oprávněné, musí vedle formální podmínky (možnost omezení musí být stanovena zákonem) splňovat i podmínku materiální (musí existovat legitimní zájem), případně pokud jde o svobodu projevu jakožto politické právo, pak přistupuje také druhá materiální podmínka, a to, že omezení musí být opatřením v demokratické společnosti nezbytným.
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        Článek 10 Úmluvy o ochraně lidských práv a základních svobod umožňuje (za splnění dalších podmínek
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        ) omezení svobody projevu či práva na informace, pouze je-li to v zájmu národní bezpečnosti, územní celistvosti nebo veřejné bezpečnosti, ochrany pořádku a předcházení zločinnosti, ochrany zdraví nebo morálky, ochrany pověsti nebo práv jiných, zabránění úniku důvěrných informací nebo zachování autority a nestrannosti soudní moci.
      

      
        K odůvodňování regulace Ronald Coase uvádí:
        „Právníci a ekonomové by neměli být ohromeni vznikem nových technologií a potřebou změnit stávající právní a ekonomický systém, aniž by předtím zvažovali, zda jsou změny vůbec potřeba.“
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        Obdobně Lawrence Lessig o několik desetiletí později k regulaci v oblasti kultury píše: „Právo by jistě mělo regulovat určité oblasti naší kultury, ale mělo by regulovat kulturu pouze tam, kde je taková regulace dobrá. Právníci však stále jen zřídka konfrontují svou moc, resp. moc, kterou šíří, s jednoduchou pragmatickou otázkou: ‚Bude to tak dobré?‘ Kdykoli má právo dále rozšiřovat svoji působnost, slyšíme je namísto toho říkat spíše ‚Proč ne?‘. My bychom se však měli ptát ‚Proč?‘. Ukažte mi, že je vaše regulace kultury potřebná. Ukažte mi, jak je dobrá. A pokud mi nejste schopni ukázat obojí, držte své právníky stranou.“
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        Regulace tedy vždy směřuje k nějakému cíli, a pokud má jít o vrchnostenskou regulaci, tak ta má sledovat ochranu určitého veřejného zájmu
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        a vychází z představy, že dostupné znalosti o daném odvětví umožňují vytvořit žádoucí společenský řád. Představa, že někdo je tak znalý, že může určit, co je pro společnost dobré, bývá pochopitelně předmětem časté kritiky.
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        Aby byla v demokratickém státě regulace „dobrá“, musí být onen veřejný zájem legitimní, prostředek stanovený k ochraně veřejného zájmu (a zároveň omezující svobodu) musí být ve vztahu k cíli přiměřený a společenská potřeba určitou oblast nebo určité projevy regulovat je naléhavá. V demokratickém státě založeném na úctě ke svobodám jednotlivce by proto měly být upřednostňovány, pokud k ochraně stanovených zájmů a dosažení kýženého účelu postačí, mechanismy nevrchnostenské. A tam, kde už je zavedena vrchnostenská regulace, je třeba zachovávat přiměřenost a z těch dostupných vrchnostenských prostředků volit ty nejmírnější, které k dosažení sledovaného cíle v daných podmínkách stačí.
      

      
        K hledání té správné (přiměřené) míry v dichotomii mezi absolutní svobodou, kdy veřejná moc nechává subjektům úplnou volnost, a omezující vrchnostenskou regulací Cary Coglianese a Evan Mendelson uvádějí:
        „Žádný regulační mechanismus není dokonalý, zejména ne za všech okolností. Test vhodnosti regulačního mechanismu nemá být o tom, zda ten zvolený mechanismus je dokonalý, ale zda je lepší než alternativy, včetně alternativy nedělat nic.“
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        Definice veřejného zájmu, k jehož ochraně má regulace médií sloužit, je problematická, obdobně jako definice jiných neurčitých pojmů. Platí, že veřejný zájem má být vykládán ve vazbě na účel, který se realizací sleduje,17 a má být založen na konsensu společenských požadavků. Aby bylo možné dosažení účelu sledovaného právní normou označit za účel směřující k naplnění veřejného zájmu, je nutné, aby norma sledovala cíl, který není výhradně jen v soukromém zájmu jednotlivce nebo malé skupiny jednotlivců, nýbrž
        a contrario
        ,
        aby dosažení takového cíle bylo v zájmu společnosti, její většiny nebo určitých legitimních skupin, byť menšinových (jako např. ochrana zájmů zdravotně postižených, seniorů, dětí, jazykových, náboženských či národnostních menšin). Například i Josef Vedral upozorňuje, že veřejný a soukromý zájem nelze zaměňovat, zároveň však uznává, že
        „veřejné zájmy jsou v řadě případů jen více či méně společnými soukromými zájmy jednotlivců a jejich skupin“
        .
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        Regulace by měla sledovat dosahování veřejného zájmu jako výsledku „vážení“ vícero různých veřejných zájmů v konkrétních podmínkách, nikoli veřejného zájmu ve smyslu nějaké abstraktní hodnoty. V obecné a abstraktní rovině veřejný zájem definuje zákonodárce tím, že stanovuje dílčí hodnoty, které je třeba chránit, a k jejich ochraně upravuje povinnosti subjektů právních vztahů. V konkrétních případech ve vztahu k individuálním adresátům však veřejný zájem zjišťuje a v mezích zákona definuje orgán, jemuž v dané věci přísluší provádění práva.
      

      
        Pokud jde o regulaci médií, veřejným zájmem je informační, společenský a kulturní prospěch, který přesahuje momentální partikulární zájmy provozovatelů médií na straně jedné a recipientů na straně druhé.
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        Specifikum hospodářské činnosti médií mimo jiné je, že má mnoho externalit, přičemž mnohé z nich mají výrazný společenský dopad. Externality vznikají tehdy, pokud při hospodářské transakci dochází k újmě nebo naopak ke zvýhodnění třetích osob na transakci nezúčastněných, přičemž oněm třetím osobám nevzniká povinnost zaplatit za výhodu odměnu nebo za újmu nárok na kompenzaci.
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        Pokud média produkují nekvalitní obsahy nebo veřejnost nedostatečně informují, trpí tím celá společnost, nikoli pouze konkrétní recipienti
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        a výsledkem může být společnost s banálním kýčovitým vkusem, nevzdělaná, neinformovaná, což se projeví nejen v rovině společenské, ale také v politickém řízení společnosti.
      

      
        Veřejnoprávní regulace může být odůvodňována dvěma základními druhy argumentů. Jednak může jít o argumentaci v rovině ekonomické (argumentace omezenými zdroji), jednak o argumentaci v rovině sociopolitické (argumentace hodnotami) a ochranou práv druhých.
      

      
        Tam, kde je volná soutěž limitována objektivně omezenými zdroji a omezenými možnostmi jejich využití, jako je u (analogového) terestrického rozhlasového a televizního vysílání omezena počtem disponibilních kmitočtů, se obvykle regulace považuje za nezbytnou.
        „Smyslem regulace je pokus o kompenzování neexistující konkurence (kdy to není objektivně možné) a nepřipuštění zneužití dominantního postavení či monopolu se blížícího postavení.“
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        Objevují se však i názory, že regulace ani v takových případech nezbytná není, byť jsou i ve světovém kontextu spíše ojedinělé.
        „Většina zdrojů hospodářsky využívaných je omezená a lidé by je chtěli využívat ve větší míře, než je možné. To však samo o sobě neodůvodňuje vládní regulaci. Je pravda, že musí být vytvořen nějaký mechanismus, který z mnoha žadatelů bude moci vzácný statek využívat. V americkém hospodářském systému se k tomu však obvykle používá cenový mechanismus a ten alokuje zdroje uživatelům bez potřeby vládní regulace.“
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        Citovaný Ronald Coase přirovnává využívání kmitočtového spektra k využívání půdy, která je rovněž omezeným statkem. Problém Coase spatřuje v tom, že s frekvencemi není na rozdíl od půdy spojeno vlastnické právo. Alokace půdy na základě cenového mechanismu funguje, ale nefungovala by, kdyby k alokované půdě nevzniklo vlastnické právo. Soukromé podnikání totiž nemůže fungovat bez vlastnického práva. Pokud vlastnické právo vznikne, ten, kdo chce předmět vlastnictví užívat, musí za to vlastníkovi zaplatit. Úkolem právního řádu je vymezit vlastnická práva a poskytnout řešení pro případné spory.
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        Tam, kde objektivní omezení neexistují, se regulace ospravedlňuje subjektivními hodnotovými argumenty. Těžko bychom však hledali odvětví, které nebude regulováno, přestože objektivní důvody spočívající v omezených technických či technologických možnostech využívání neexistují, a úplná deregulace tak je pouze hypotetickým stavem. V moderních státech, v nichž si stát osobuje (resp. od něj občané očekávají) ochranu velkého množství různorodých zájmů, k argumentům z roviny ekonomické (pokud vůbec existují) vždy přistupují i argumenty hodnotové.
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        A nejinak tomu je v oblasti médií.
      

      
        Výše uvedenému obecnému členění důvodů pro regulaci odpovídá také kategorizace důvodů pro regulaci médií. Regulace přístupu k rozhlasovému a televiznímu vysílání byla donedávna odůvodňována výhradně argumenty spočívajícími v omezeném počtu disponibilních frekvencí, zatímco regulace obsahu je založena na argumentaci hodnotovými principy a představě, že ve společnosti panuje většinová shoda na tom, které hodnoty je stát povolán chránit. U regulace obsahu jde o to, že určité projevy jsou na základě společenského konsensu považovány za nepřijatelné, škodlivé nebo potenciálně škodlivé a jejich veřejné prezentování a šíření prostřednictvím médií je považováno za nepřípustné. Zařazování mediálních obsahů s takovými projevy je pak právem zakázáno. Ukládá se však naopak také povinnost určité obsahy nebo obsahy určitých vlastností zařadit do nabídky (např. institut podpory evropské tvorby, evropské současné a nezávislé tvorby).
      

      
        Dosud bylo zdůvodňování regulace přístupu k vysílacím sdělovacím prostředkům (resp. k rozhlasovému a televiznímu vysílání) a její nezbytnosti poměrně jednoduché, protože s ohledem na omezené disponibilní kmitočtové spektrum a nedokonalé technologické možnosti byla opatřením nezbytným. Zdroje, které se pro rozhlasové a televizní vysílání využívají, jsou sice stále omezené, ale díky rozvoji technologií a možnosti komprese dat se regulace přístupu zdá být regulací nadbytečnou. Jakmile se argument omezeným kmitočtovým spektrem stal neaktuálním a nepravdivým, posílila diskuse o tom, zda regulaci přístupu neospravedlňují i argumenty neekonomické.
      

      
        Robert W. Chesney upozorňuje na specifika mediálního trhu:
        „… Nehledě na sílu trhu v jiných oblastech, je jasné, že ve sféře mediální má svá jasná omezení… Mediální systém … není jen ekonomickou kategorií, nýbrž je také distributorem kultury, zpravodajství a politicky relevantních informací… Mediální systém je vhodnější chápat jako sociální systém podobný systému vzdělávacímu, o němž by si jen málokdo mohl myslet, že by měl být regulován výhradně tržními vlivy… Dokonce i jako ekonomické entity je většina hromadných sdělovacích prostředků veřejným statkem. Tradiční schéma nabídky a poptávky zde neplatí, neboť využití mediálních produktů není předmětem konkurenčního boje. V případě rozhlasového a televizního vysílání platí, že jakmile je program již jednou vytvořen, skutečnost, zda jej sleduje deset diváků či deset milionů diváků, jeho cenu nijak neovlivní. Jestliže sleduji film nebo čtu knihu, nebráním tím ostatním, aby sledovali stejný film nebo četli stejnou knihu… Mediální obsahy jsou produkty, které se s ostatními produkty, jako jsou např. auta nebo hamburgery, nedají srovnávat.“
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        Podobně i Marc A. Anderson v úvahách o regulaci zdůrazňuje zvláštní úkol médií v demokratické společnosti:
        „Trh může být efektivním institutem pro produkci levného a rozmanitého zboží a pro poskytování základních služeb (včetně zábavy), ale nikoli pro produkci takového druhu diskuse, která má neustále obnovovat schopnost lidí pro svobodné rozhodování. Stát má být tou potřebnou vyrovnávací silou, působit proti vychýlení veřejné debaty vlivem trhu, a udržet tak základní podmínky pro demokracii. Cílem není, aby stát nahradil trh (jak by tomu bylo podle socialistické teorie), ani aby trh zdokonaloval (jak by tomu bylo podle teorie selhání trhu), nýbrž spíše jej doplňoval. Stát má fungovat jako korektiv
        pro
        trh – musí do programu prosadit otázky, které jsou systematicky ignorovány a jimiž se opovrhuje, a umožnit tak i hlasům, které by jinak byly umlčeny nebo překřičeny, aby byly slyšeny.“
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        Důvody pro regulaci vysílacích médií, které se v právních úpravách projevují, lze tedy shrnout:
      

      
        – Tam, kde jsou omezené technologie, které média využívají, jako je u analogového terestrického a do určité míry i digitálního terestrického vysílání
        omezený počet disponibilních frekvencí
        , a na mediální trh nemohou vstoupit všichni potenciální zájemci, musí stát stanovit mechanismus výběru.
      

      
        – Uplatňování čistě tržního principu by mohlo ohrozit
        pluralitu
        médií, pluralitu jimi poskytovaných informací a vůbec diverzitu nabízených obsahů, neboť se dá předpokládat, že by byly upřednostňovány „mainstreamové“ mediální obsahy na úkor úrovně menšinových obsahů.
      

      
        –
        Je třeba hájit
        práva menšinových a slabších sociálních skupin
        (např. sluchově a zrakově postižených, dětí a mladistvých) a zajistit, že i jim bude poskytnuta nabídka (např. povinností opatřovat pořady titulky či zvukovým popisem, povinnost nezařazovat nebo omezovat obsahy, které jsou nebezpečné nebo potenciálně nebezpečné pro zdravý fyzický, psychický nebo mravní vývoj dětí a mladistvých).
      

      
        – Je třeba zajistit
        ochranu dalších veřejných zájmů
        či hodnot
        , ohledně nichž panuje společenská shoda, že jsou natolik důležité, aby ospravedlnily omezení svobody projevu (např. ochrana osobnostních práv, ochrana mravnosti a morálky, ochrana veřejné bezpečnosti atd.).
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KAPITOLA 2

      Další „regulační“ systémy

      Oddíl 1 Autoregulace

      Regulace, jak byla definována výše, je vždy regulací vrchnostenskou, tj. veřejnoprávní, jejímž základem je nařizovací prvek. Mohou však existovat i jiné systémy, které směřují k dosažení organizovaného, harmonického a funkčního prostředí. Stát totiž nemá monopol na řešení problémů.28 I tyto jiné systémy bývají jinými autory podřazovány pod regulaci. Zaprvé však mohou existovat pouze v rámci regulace veřejnoprávní (veřejnoprávní regulační rámec je musí umožnit nebo přesněji řečeno nezakázat), zadruhé jsou v protikladu k regulaci mocenské postaveny na svobodné autonomii jednotlivců, kteří se dobrovolně rozhodnou podřídit se určitým pravidlům (nad rámec těch stanovených kogentně veřejnou mocí), ať už ve formě obligačního závazku (na základě soukromoprávní úpravy29), nebo např. vstupem do profesního spolku (autoregulace). Jde tedy o regulaci na soukromé bázi.

      
        Autoregulace má počátky tam, kde státní autorita nebyla dost dobře možná nebo dostupná. Známá je už v raných sítích mezinárodního obchodu ve středomořském regionu nebo v hanzovní lize v Pobaltí a v oblasti u Severního moře.
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        Kolébkou moderní autoregulace pak byly Spojené státy americké, kde některá průmyslová odvětví definovala vlastní profesní kodexy. Jen ti, kteří byli ochotni se jim podřídit, se mohli stát členy profesní organizace. Kdo tato pravidla nedodržoval dobrovolně, sice nemohl být státní mocí sankcionován, ale mohl být z profesní organizace vyloučen a byl podroben veřejné kritice. Prvními takovými organizacemi v oblasti médií byly asociace vydavatelů novin ve 20. letech 20. století.
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        Radim Polčák používá trefný příměr z Ovidiovy básně Čtvero věků, v níž básník popisuje postupný vývoj lidské společnosti od zlatého věku, kdy autoregulace k organizovanosti zcela postačuje, přes dobu stříbrnou, bronzovou po železnou, kdy společnost schopnost sebeorganizování postupně ztrácí a potřeba regulace zvnějšku je čím dál intenzivnější. První etapu zlatého věku Ovidius popisuje takto:
        „Zlatý vzešel pak nejprve věk, kdy zákona, soudce člověk byl prost a od sebe sám ctil věrnost a právo. Nebylo trestu ni strachu, a hrozivá slova se nečtla, vyrytá v kov, a prosící dav se nemusel báti soudcových úst: ač neměli obhájce, bezpečni byli.“
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        Vzhledem k tomu, že regulaci jsem definovala jako vrchnostenskou činnost, pak termíny autoregulace či samoregulace jsou ve své podstatě
        contradictio in adjecto
        , neboť vrchnostenské působení v případě autoregulace odpadá.
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        Autoregulace představuje omezení vyplývající z etických standardů a vkusu, závisí na tradicích konkrétní společnosti a vyžaduje vysokou úroveň sebekázně. Při autoregulaci jednotlivé prvky systému samy vytvářejí pravidla, jejichž porušení mohou vnitřními mechanismy sankcionovat. Těmi jednotlivými prvky systému, které vytvářejí, a sami na sebe uplatňují pravidla, mohou být jednak jednotlivci, kteří se v různém postavení účastní činnosti médií (jednotliví novináři, redaktoři, editoři, fotografové aj.), a subjekty provozující sdělovací prostředek, případně i jejich spolky, ať už v rámci určitého mediálního sektoru, nebo napříč různými mediálními sektory.
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        Obdobně jako jsou právní pravidla zakotvena v právních předpisech, bývají autoregulační pravidla sepsána v kodexech profesní etiky. Institucionální dozor nad dodržováním stanovených pravidel, který je při veřejnoprávní regulaci vykonáván regulačními orgány (tj. orgány veřejné moci), bývá při autoregulaci nahrazen dozorem etických komisí. Pokud jsou takové orgány v rámci autoregulačních struktur vytvořeny, hovoří se o kontrolované autoregulaci
        („audited self-regulation“
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        )
        .
      

      
        Dá se říct, že pokud je autoregulace institucionalizována do spolků s členskou základnou a organizační strukturou, pak jde vlastně o 
        soukromou samosprávu
        . Na rozdíl od (veřejné) samosprávy však postrádá veřejnoprávní delegaci. Subjekty vytvářejí pravidla pro fungování ve svém oboru, jejich dodržování je však založeno na svobodné autonomii a imperativní charakter jim chybí. Přestože však jde o samosprávu soukromou, zájmy, které jsou takto chráněny, mohou být jak soukromé, tak veřejné. Ovšem byť autoregulace sleduje ochranu veřejného zájmu nebo sleduje mimo jiné i ochranu veřejného zájmu, bez dalších kritérií (zejména přítomnosti vrchnostenského prvku) veřejnoprávní charakter takové činnosti dovodit nelze.
      

      
        Pokud má jít o čistou autoregulaci, na hospodářských subjektech zůstává rozhodnutí o tom, jakou bude mít autoregulace podobu, co bude obsahem autoregulačních norem, a zejména prvotní rozhodnutí o zavedení autoregulačního mechanismu.
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        O autoregulaci se někdy hovoří také jako o regulaci ve stínu státu, neboť hospodářské subjekty se k autoregulaci často uchylují proto, aby odvrátily hrozbu vrchnostenské regulace. Raději se dobrovolně podřídí pravidlům, která samy vytvoří, a udržují stát a vrchnostenskou regulaci zpovzdálí. Funguje-li hospodářský sektor bez konfliktů, potřeba státu zasahovat není naléhavá.
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        O autoregulaci však lze v takovém případě hovořit jen tehdy, pokud je hrozba mocenské regulace pouze implicitní. Pokud by hrozba byla již výslovná a jejím účelem by bylo vybídnout k vytvoření autoregulačních mechanismů, pak půjde už o koregulaci (viz dále).
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        I porušení autoregulačních pravidel může mít právní následky. Výhradně však ve sféře soukromého práva, nikoli ve sféře práva veřejného. Dodržování autoregulačních pravidel mohou strany smlouvy učinit součástí smluvních povinností, typicky např. v pracovní smlouvě pro stálé zaměstnance nebo ve smlouvě o dílo pro spolupracovníky „na volné noze“. Strany mohou ve smlouvě odkázat na některý obecný kodex profesní etiky, případně může zaměstnavatel vytvořit sám vlastní kodex speciálně pro potřeby své redakce. Jde tak o vnitřní předpis, jímž zaměstnavatel realizuje své oprávnění (a svou povinnost) řídit zaměstnance.
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        Porušení takových pravidel poté bude považováno za porušení pracovněprávních povinností s případnými pracovněprávními následky.
      

      
        V podmínkách České republiky je toto přímo zákonem stanoveno pro případy porušení Kodexu České televize a Kodexu Českého rozhlasu. Ty však mají ve srovnání s jinými kodexy profesní etiky i další zvláštní vlastnosti: jejich vydání zákon předpokládá, Česká televize a Český rozhlas tudíž kodex vydat musí a v obou případech jej musí schválit Poslanecká sněmovna [§ 8 písm. f) zák. o České televizi, § 8 písm. d) zák. o Českém rozhlasu]. Stát tedy výslovně ukládá povinnost kodexy vydat a jejich obsah zákonem stanoveným způsobem aprobuje. V případě těchto kodexů už proto z hlediska taxonomie regulace nejde o autoregulaci, nýbrž spíše o koregulaci.
      

      
        I tam, kde společnost dospěla do etapy, kdy samoorganizovaní už k efektivní ochraně veřejných zájmů nestačí a nastupuje vrchnostenská regulace, bude obvykle autoregulace fungovat paralelně s regulací. Taková paralelní existence autoregulačních mechanismů může být výhodná i pro regulační orgán, neboť mu může odlehčovat tím, že filtruje případy, které vrchnostenský regulační orgán bude muset řešit.
        
          
            40
          
        
        Autoregulační mechanismy se dále hodí také pro situace, v nichž by v případě, že by byla použita vrchnostenská regulace, mohl nastat střet s ústavními zárukami, např. zákazem cenzury.
      

      Oddíl 2 Koregulace

      Jak již bylo naznačeno výše, postupně se autoregulace modifikovala do nového regulačního mechanismu – koregulace. Někteří autoři používají termín metaregulace41 nebo mezoregulace,42 v českém překladu Deklarace Výboru ministrů o zajištění nezávislosti veřejnoprávního vysílání v členských státech z 27. září 2006 se používá pojem spoluregulace.43 Neexistuje však žádná univerzální definice, na níž by se všichni autoři shodli, a neexistuje ani čistý nebo pravý model koregulace. Obecně se dá říct, že u koregulace je aktivní jak stát, tak hospodářské subjekty, které mají být regulovány.

      
        Jde o nejrůznější formy spolupráce státu jako originárního vrchnostenského subjektu se subjekty, které jsou nebo by byly adresáty regulace. Termín koregulace je tedy používán v mnoha různých variacích, a musí být proto chápán vždy v konkrétním národním, odvětvovém i časovém kontextu.
      

      
        O koregulaci je namístě hovořit tehdy, pokud impuls k zavedení autoregulačních mechanismů nevzejde od samotných hospodářských subjektů, nýbrž k zavedení autoregulace vybízí stát (ať už pozitivně příslibem výhod či podpor, nebo negativně hrozbou vrchnostenské regulace a sankcemi, přičemž příslib či hrozba musí být výslovné),
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        nebo dokonce nařizuje
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        nebo s autoregulátory vytváří sdílené instituce.
      

      
        Zatímco při autoregulaci hospodářské subjekty samy identifikují potenciální problémy a střety s veřejnými zájmy, pro něž pak následně hledají vhodná řešení, při koregulaci je to především stát, kdo identifikuje problém, jehož řešení pak už v určité míře přenechává autoregulačním mechanismům.
      

      
        Autoregulační instituce bývají založeny na základě zákona jako subjekty soukromého práva,
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        jejichž členy jsou soukromé osoby, např. podnikatelé a zaměstnavatelé v oblasti médií
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        nebo jednotliví novináři
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        , koregulační instituce jsou zřízeny přímo zákonem nebo na základě zákona, který ovšem s jejich zřízením počítá. Často působí také jako poradní orgány státních orgánů s působností pro média. Složeny bývají ze zástupců provozovatelů médií, případně zčásti také ze zástupců státní správy. Pokud mají takové sdílené orgány také vrchnostenské pravomoci vůči adresátům, pak se tento model se zapojením členského principu svou podstatou přibližuje (veřejné) samosprávě.
      

      
        Příkladem koregulační instituce může být Panel spotřebitelů komunikačních služeb
        (Communications Consumer Panel)
        ve Velké Británii, jehož zřízení zákon ukládá regulačnímu orgánu OFCOM.
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        Panel je zřízen za účelem ochrany zájmů „spotřebitelů“ jako odborný poradní orgán, s nímž OFCOM konzultuje výkon některých svých pravomocí. Členy ustanovuje a odvolává se souhlasem státního tajemníka OFCOM tak, aby byly proporcionálně zastoupeny všechny země Spojeného království a zájmy obyvatel z venkova i měst, malých podnikatelů, seniorů a sociálně slabých. Člen nebo zaměstnanec regulačního orgánu OFCOM nemůže být členem panelu.
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        Rakouský zákon o zřízení KommAustria zřídil pro odbornou podporu činnosti úřadu Regulační společnost s ručením omezeným pro vysílání a telekomunikace
        („Rundfunk und Telekom Regulierungs-GmbH, RTR-GmbH“)
        . Přestože formálně jde o obchodní společnost (zřízenou
        ex lege
        ), jejím účelem není tvorba zisku. Společnost má dva jednatele; jednatel společnosti pro oblast vysílání je jmenován Spolkovým kancléřem, jednatel pro oblast telekomunikací Spolkovým ministrem pro komunikace, inovaci a technologie.
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        Společnost poskytuje odbornou podporu úřadu při plnění jeho zákonem stanovené působnosti, zejména administrativní podporu ve správních řízeních vedených úřadem, technickou, ekonomickou a právní podporu, organizační podporu digitalizace vysílání v Rakousku.
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        Velmi jemnou podobu koregulace v České republice zakotvila novela provedená zákonem č. 132/2010 Sb., o audiovizuálních mediálních službách na vyžádání, která ukládá RRTV povinnost spolupracovat s institucemi mediální autoregulace, resp.
        „s právnickými osobami, jejichž předmět činnosti zahrnuje samoregulaci v oblasti médií a na jejichž činnosti se provozovatelé vysílání, provozovatelé převzatého vysílání nebo poskytovatelé audiovizuálních mediálních služeb na vyžádání aktivně podílejí“
        [§ 20 č. 24 písm. x) zákona o audiovizuálních mediálních službách na vyžádání]. RRTV má se samoregulačními institucemi spolupracovat na jejich žádost, a to zejména na vytváření samoregulačních systémů a zavádění opatření na podporu mediální gramotnosti [§ 5 písm. x) zák. o vysílání]. Významné pak je oprávnění věcně příslušných samoregulačních institucí podílet se na rozhodování o sankci za správní delikt spáchaný poskytovatelem audiovizuálních mediálních služeb na vyžádání tím, že předloží stanovisko, které podle zákona musí RRTV při stanovování výše sankce zohlednit [§ 61 zák. o vysílání, § 13 zákona o audiovizuálních mediálních službách na vyžádání]. V tomto případě jde o určitou zákonem aprobovanou formu kooperace, jejímž předpokladem však je dobrovolná iniciativa ze strany autoregulačních struktur (vytvoření autoregulačního orgánu a písemná žádost o spolupráci s RRTV). Zákon tedy ukládá RRTV povinnost při některých úkolech spolupracovat s autoregulačními institucemi, pokud o to tyto výslovně stojí, nicméně nevybízí hospodářské subjekty na mediálním trhu, aby autoregulační orgány vytvářely.
      

      
        Evidentní nevýhodou autoregulace a koregulace, vyplývající z povahy věci, je omezená možnost právního vymáhání splnění stanovených povinností. Účinné mohou být jen ve vztahu k těm, kteří jsou ochotní se auto-, resp. koregulaci podřídit. Zároveň však mají autoregulace a koregulace ve srovnání s vrchnostenskou regulací i výhody. Jsou flexibilnější a adaptabilnější na měnící se podmínky v rychle se rozvíjejících sektorech. Autoregulační a dle povahy i koregulační nástroje mohou být snáze průběžně optimalizovány, a lépe si tak udržet svoji relevanci a účinnost. Měnícími se podmínkami přitom mohou být nejen technologické změny, ale také nové směry politiky, změny v právní úpravě či judikatuře.
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        Autoregulace a koregulace se v mediálním sektoru hodí zejména pro regulaci internetových aktivit,
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        kde standardní mechanismy vrchnostenské regulace s ohledem na specifickou povahu internetu (a s tím spojené projevy) selhávají.
      

      
        Internet nezná státní hranice, a vznikají tak potíže s určením právního řádu a jurisdikce, je to neomezený prostor, kterým je šířeno velké množství informací a v němž se každý může stát novinářem, a v neposlední řadě komunikace na internetu (ať už ta masová, nebo interpersonální) probíhá prostřednictvím tzv. definičních autorit [české právo jim říká poskytovatelé služeb informační společnosti, § 2 písm. d) zákona o některých službách informační společnosti], kteří často bývají jediným identifikovatelným subjektem, protože (a to je další specifikum internetových médií) v internetovém prostředí jsou časté anonymní projevy.
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        Onen poskytovatel služeb informační společnosti jako definiční autorita tedy může nastavit podmínky provozování své služby (typicky poskytování prostoru pro naplňování obsahem poskytnutým uživateli) ještě přísněji, než stanoví právní předpisy, a dodržování stanovených podmínek snadno vymáhat např. i tím, že obsah v rozporu s podmínkami sám smaže, zatímco docílení smazání určitého obsahu prostřednictvím standardních právních nástrojů může být z výše naznačených specifik internetového prostředí nemožné nebo přinejmenším zdlouhavé.
      

      
        Evropská komise výslovně uznává, že za určitých podmínek mohou koregulace, nebo dokonce i jen autoregulace být prostředkem k dosažení cílů stanovených směrnicemi.
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        Pokud se tedy potenciálně regulované subjekty dobrovolně podřídí požadavkům stanovených směrnicemi EU, i takový způsob lze zřejmě považovat za opatření státu k dosažení cíle a další vrchnostenská regulace státem ani není potřebná.
      

      
        Stejně jako u regulačních orgánů i u autoregulačních a koregulačních orgánů vznikají otázky organizačního uspořádání, tj. jak ony orgány ustavit, z jakého okruhu vybírat jejich členy, zda časově omezit funkční období, případně zda umožnit znovuzvolení či znovujmenování, jak zajistit jejich financování a přitom zachovat stabilitu a kontinuitu regulace a nezávislost na hospodářských subjektech, které autoregulační struktury tvoří, aby nakonec autoregulace nesloužila jen k prosazování jejich hospodářských zájmů.
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KAPITOLA 3




    Regulační orgány, nezávislé regulační orgány




    Oddíl 1 Pojem regulační orgán, požadavek nezávislosti




    Regulačními orgány rozumíme instituce, kterým jsou svěřeny regulační pravomoci v určitém resortu, tzn. orgány, které jsou (ve shodě s vymezením regulace jako vrchnostenské činnosti) nadány určitými autoritativními oprávněními. Regulačními orgány mohou být jednak orgány, které jsou součástí obecné organizační struktury veřejné správy s hierarchickou strukturou a širším rozsahem působnosti (např. ministerstva, místní či regionální úřady), jednak orgány speciálně zřízené pro regulaci určitého resortu.




    Obecně platí, že stát vytváří v rámci exekutivy aparát, prostřednictvím kterého sleduje veřejné účely, jak jsou aktuálně chápány vládnoucími představiteli státu.57Pro některé oblasti se však objevuje požadavek, aby orgán vykonávající regulaci byl nezávislý.Nezávislé regulační orgánymají být přitom nezávislé především na vrcholném exekutivním orgánu a tvůrci politiky. Regulaci obvykle vykonávají v sektoru úžeji vymezeném, než jsou např. ministerské resorty.




    Proč se u některých regulačních orgánů objevují požadavky na zajištění jejich nezávislosti, je dáno spíše ekonomickými nebo sociopolitickými důvody. Obvykle jde o v jistém smyslu strategické oblasti, které jsou náchylné ke vzniku tzv. přirozených monopolů (typicky energetika, telekomunikace a historicky také železniční doprava)58nebo u nichž existuje obava, že by je vláda mohla zneužít k manipulaci společnosti nebo společenského mínění (typicky např. segment sběru, zpracovávání a šíření informací, jako státní statistika, osobní údaje nebo správa rozhlasového a televizního vysílání). Nezávislým orgánům se někdy také svěřují pravomoci v oblastech vysoce citlivých z důvodu nikoli politických či hospodářských, nýbrž z důvodů etických (např. komise pro biomedicínu59); v této oblasti však orgány mívají spíše poradní funkci, nikoli přímé regulační pravomoci.




    Mezi tím, které oblasti mají být spravovány orgány nezávislými a u kterých požadavek nezávislé regulace není tak palčivý nebo není vůbec, však demarkační linie není jednoznačná.„Proč některé a ne jiné úřady jsou označeny za nezávislé, je otázka, na kterou není snadné odpovědět. Z funkčního hlediska mají vládní úřady podobné kompetence jako úřady nezávislé. Oba druhy úřadů mohou rozhodovat, vydávat právní předpisy. Schéma je přinejmenším nevyrovnané, pokud ne nevysvětlitelné.“60




    Jde v podstatě především o politické rozhodnutí vyjmout veřejnou správu v určité oblasti z dosahu vrcholného exekutivního orgánu, neboť koncepce nezávislých regulačních orgánů je založena na přesvědčení, že určité oblasti mají být spravovány bez ohledu na politické programy a cíle, které jsou obvykle jen dočasné.




    V některých případech je toto rozhodnutí učiněno na mezinárodní či nadnárodní úrovni a jednotlivým státům je adresován požadavek (ať už ve formě doporučení, nebo ve formě závazné normy61) zajistit nezávislé postavení některých regulačních orgánů.




    Nezávislost orgánů regulujících vysílání, které jsou ústředním tématem části I této knihy, je vyjádřeno v doporučení Výboru ministrů Rady Evropy REC (2000) 23 o nezávislosti a funkcích regulačních orgánů vysílacího sektoru a také v doporučení parlamentního shromáždění Rady Evropy č. 1147/1991 o parlamentní odpovědnosti za demokratickou reformu vysílání (čl. IV).




    Požadavek vyplývající ze směrnice 2010/13/EU (čl. 30) se vzhledem k působnosti úpravy EU vztahuje na regulaci audiovizuálních mediálních služeb, jimiž se podle směrnice rozumí televizní vysílání a audiovizuální mediální služby na vyžádání. Doporučení Rady Evropy a směrnice EU tak mají částečně odlišnou věcnou působnost. Požadavek zakotvený ve směrnici je pro členské státy EU na rozdíl od výše jmenovaných dokumentů Rady Evropy závazný (čl. 288 odst. 3 SFEU).




    Pokud má mít orgán regulující vysílání pravomoci také v oblasti regulace přenosu, pak je na takový orgán třeba vztáhnout také požadavky vyplývající z nařízení 1211/2009 o zřízení Sdružení evropských regulačních orgánů v oblasti elektronických komunikací a Úřadu (čl. 7 odst. 1) a tzv. rámcové směrnice 2009/140/ES (bod 13).




    Zřizování nezávislých regulačních orgánů není izolovaným trendem, nýbrž státy se navzájem inspirují či imitují.62Nezávislé regulační orgány jsou tak často zřizovány také proto, že tento koncept už se stal obecně akceptovaným, racionálním institucionálním řešením organizace regulace určitého segmentu trhu jak napříč státy, tak napříč hospodářskými sektory. Někteří autoři v této souvislosti hovoří o vynuceném či mimetickém izomorfismu.




    Vynucený izomorfismus je založen na formálních i neformálních tlacích a očekávání společnosti o vhodném řešení určitého problému; mimetický izomorfismus je pak založen na napodobování zejména v situacích nejistoty, jaké řešení je vhodné. Nápodoba je pak jednoduchou cestou.63




    V 90. letech 20. století se vzhledem k překotnému technologickému i společenskému vývoji a postupné liberalizaci trhu a privatizacím v souvislosti s transformací politických režimů potřeba hledat nová institucionální řešení stala aktuální pro podstatnou část Evropy. Vznikla jednak potřeba oddělit výkon vrchnostenských regulačních pravomocí od majetkových práv v již existujících regulovaných odvětvích a jednak potřeba regulovat odvětví nová. EU v této době koncept regulace prostřednictvím nezávislých regulačních orgánů podporovala a prosazovala, a jak již bylo zmíněno výše, pro některé oblasti byla koncepce nezávislého regulačního orgánu stanovena právem EU jako obligatorní.




    Je však třeba poznamenat, že původně právo EU nezávislost národních regulačních orgánů chápalo pouze ve smyslu nezávislosti hospodářské, resp. nezávislosti na aktérech regulovaného sektoru.64, 65Až novější směrnice požadavek nezávislosti rozšířily i na aspekt nezávislosti politické.66




    Směrnice sice ponechávají na úvaze členských států, jakými konkrétními institucionálními a organizačními opatřeními bude nezávislost zajištěna v souladu s národní tradicí a ústavním právem konkrétního členského státu, nicméně už požadavek zřízení nezávislého exekutivního orgánu (nezávislého ve smyslu nepodřízenosti vrcholnému exekutivnímu orgánu) sám o sobě často je s národním ústavním právem v rozporu.67




    Nepochopení, co vlastně mají nebo mohou nezávislé regulační orgány v rámci svých pravomocí činit a jaké mají být jejich vztahy k jiným státním orgánům, může mít i prostý sémantický důvod. Zatímco např. angličtina rozlišujepolitics(na sebe navazující rozhodnutí učiněná vládnoucími politickými představiteli) a policy(metody, jak prosadit stanovené regulační cíle), v češtině, která pro oba významy zná pouze slovo politika, se tento rozdíl ztrácí.




    V rámci kategorie nezávislých regulačních orgánů lze rozlišovatnezávislé správní úřady, které institucionálně jsou součástí moci výkonné a které lze považovat za historicky první a nejběžnější formu nezávislých regulačních úřadů, a jiné veřejné orgány, které institucionálně stojí mimo moc výkonnou a případně mohou mít i vlastní právní osobnost.68




    Obecně existuje několik modelů, v jaké podobě může být regulační orgán zřízen. To souvisí mimo jiné s pojetím, co je vlastně dnes stát,69s fragmentací veřejné moci (která už není jen mocí státní) a pluralizací nositelů veřejné moci.




    1. Nejčastěji bude regulačním orgánem orgán státu. V rámci tohoto modelu, kdy regulační pravomoci jsou svěřeny státnímu orgánu, lze rozlišovat dvě základní schémata:




    a) schéma, kdy regulační orgán je institucionálně vyčleněn ze soustavy moci výkonné a stojí mimo tři klasické složky státní moci, a




    b) schéma, kdy regulační orgán je institucionální součástí moci výkonné.




    V rámci tohoto modelu pak je třeba vyřešit organizační začlenění a vztah k jiným státním orgánům, v rámci schématu ad b) především k vrcholnému orgánu moci výkonné (ať už je to prezident, nebo vláda).




    2. Jiným způsobem je svěřit regulační pravomoci samostatnému subjektu od státu odlišnému. Ten může regulaci vykonávat:




    a) jako přenesenou státní správu, nebo




    b) jako samosprávu.




    Model samosprávy je však těžko použitelný tam, kde regulován je mezi jinými i sám stát.70Stát je primárním a originárním nositelem veřejné (státní) moci a jiné subjekty nadané veřejnou mocí mohou existovat a veřejnou moc vykonávat pouze tehdy, pokud to stát prostřednictvím ústavy či zákona připustí. Nastala by tedy paradoxní situace, kdy by stát umožnil vznik jiného mocenského subjektu, aby mu svěřil část úkolů, které by jinak musel zajišťovat sám, ale zároveň s tím, že jeho vrchnosti bude rovněž podroben.




    Schéma přenesené státní správy a samosprávy se odlišuje v tom, že máme-li mluvit o samosprávě, musí být vytvořena členská základna a orgány s regulačními pravomocemi musí být složeny ze zástupců regulovaných odvětví. Samospráva se z povahy věci soustřeďuje na správu vlastních záležitostí, a proto má omezené možnosti, jak při regulaci prosadit pluralitu zájmů.




    Koncepce nezávislých regulačních orgánů jako taková pochází ze Spojených států amerických. V roce 1889 se Kongres USA rozhodl vyčlenit z exekutivy podléhající prezidentovi USA Mezistátní obchodní komisi(Interstate Commerce Commission)a vytvořit z ní nezávislý úřad.71Procedura jmenování členů komise se neodchylovala od procedury ústavou stanovené pro exekutivní úředníky, ale členové komise neměli při výkonu své funkce podléhat prezidentovi.72Šlo tedy o nezávislý regulační orgán ve formě nezávislého správního úřadu(independent administrative agency), v protikladu k exekutivním správním úřadům(executive administrative agencies), které jsou standardní součástí administrativy a podléhají prezidentovi USA tak, jak ústava USA předpokládá (čl. 2 odst. 1 ústavy USA).73




    V podmínkách ústavního systému USA má přívlastek „nezávislý“ vyjadřovat nezávislost na prezidentovi, jemuž je svěřena exekutivní moc. V parlamentní demokracii, jakou je Česká republika, s vládou jako vrcholným orgánem moci výkonné jde především o nezávislost na vládě. Orgán tak nemá být vázán interními instrukcemi vlády či pokyny jejích členů. Vymaněním z podřízenosti vrcholnému orgánu exekutivní moci se však „nezávislý orgán“ o to více dostává do „závislosti“ na jiném státním orgánu, obvykle parlamentu,74který není o nic méně politický. Obzvlášť v parlamentních systémech, v nichž se vláda v podstatě překrývá s parlamentní většinou, se tak politický prvek v konečném důsledku příliš neeliminuje. Silná vláda má silnou podporu v parlamentu, slabá vláda musí vyjednávat s opozicí.




    Polský případ z roku 2005, kdy bylo v souvislosti se snížením počtu členů Národní rady pro vysílání zákonem ukončeno funkční období všem členům, aby mohli být jmenováni noví členové ochotnější ke spolupráci s parlamentní většinou,75navíc ukazuje, že zneužití či nátlak může hrozit nejen ze strany parlamentu jako orgánu s kreačním oprávněním, ale také ze strany parlamentu v roli zákonodárce. Přestože byla taková legislativní změna prohlášena za neústavní (v Polsku je Národní rada pro vysílání ústavním orgánem),76podobný návrh legislativní změny, jehož cílem měla být výměna všech členů rady pro vysílání, byl předložen i v roce 2007.77




    I když je fungování nezávislých regulačních orgánů založeno na eliminaci politického vlivu, prapůvodně v pozadí jejich zřízení je právě politický motiv. Koncepce vznikla v období New Dealu, kdy se po Velké hospodářské krizi vláda snažila regulací ekonomiku oživit a předejít dalším výpadkům. Byly proto zřizovány nezávislé regulační úřady, jimž byly svěřeny kompetence v záležitostech, které by jinak museli rozhodovat soudci, kteří však byli politicky konzervativní, tj. k regulaci nepřátelští a myšlence aktivistické vlády, která vrchnostensky zasahuje do soukromých hospodářských vztahů, se bránili.78




    Regulace není založena na jednorázových nebo nesouvisejících rozhodnutích, nýbrž naopak jde o soustavnou a spojitou činnost, pro kterou je tudíž důležitá konzistentnost.79Regulace prostřednictvím nezávislých regulačních orgánů má řešit problém politické nejistoty, a proto se u nich často posilují prvky kontinuity.80Naproti tomu pro „obyčejné“ správní úřady je charakteristická více či méně pravidelná obměna, daná volebním obdobím zastupitelských orgánů, od nichž jsou odvozeny. Vláda tak má na splnění svých cílů předem určený čas, přičemž není vůbec jisté, zda následující vláda bude v započatých a nedokončených úkolech pokračovat. Terry M. Moe k tomu uvádí:„Co dnešní úřady vytvoří … bude podkopáno, nebo dokonce zcela zničeno úřady zítřejšími.“81




	
	


	
		Vážení čtenáři, právě jste dočetli ukázku z knihy  Institucionální aspekty regulace médií.
 
		Pokud se Vám líbila, celou knihu si můžete zakoupit v našem e-shopu.
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